CAPTULO 2
REFORMA GERENCIAL

En el plano de la administracion publica, la respuesta a
la crisis que ocurrio en los distintos paises puede entenderse mejor desde una
perspectiva historica. La administracion burocratica clasica, basada en los princi-
pios de la administracion del ejército prusiano, fue fruto de la Reforma Burocratica
implantada en los principales paises europeos a fines del siglo pasado, en los
Estados Unidos a comienzos de este siglo, y en el Brasil en 1936. Es la administra-
cion publica que Max Weber describié como un tipo de dominacién racional-legal.
Fue adoptada para sustituir la administracion patrimonialista que ya existia desde
la Edad Media, pero que sodlo habia adquirido su plena caracterizacion en las
monarquias absolutas, que predominaron en Europa entre los siglos XV y XVIII. En
la administracion patrimonialista se confundian el patrimonio publico y el privado;
el Estado era entendido como propiedad del rey. Los cargos publicos eran con
frecuencia propiedad de una nobleza burocratica y prebendaria, representada en
Francia por los officiers. O si no, estaban en manos de los nuevos burdcratas, de
los commissaires en Francia, que se constituyeron como una “burocracia dinasti-
ca”, dependiente y al servicio del rey. En este marco, el nepotismo y el empleismo,
cuando no la corrupcion, eran la norma. Lo que no impedia que los altos burdcra-
tas —quienes, asociados con ia aristocracia, detentaban una gran parte del poder
politico que utilizaban para enriquecerse- se dedicasen a la practica de la
autoglorificaciéon y a la arrogancia propia de los portadores de la racionalidad
técnica. Esta actitud, de acuerdo con lo que sefala Rosenberg (1968:23-24), se
extendio hasta el siglo XIX, cuando ia burocracia prusiana dejaba lentamente de
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ser una burocracia dinastica para convertirse en servicio pablico civil, y los buré-
cratas dingsticos eran sustituidos por funcionarios publicos, es decir, cuando tuvo
lugar la Reforma Burocratica.3°

La administracion patrimoniatista se revela incompatible con el capitalismo
industrial y las democracias partamentarias que surgen en el siglo XIX. Para el
capitalismo, es esencial que exista una clara separacion entre el Estado y el mer-
cado; la democracia solo puede existir cuando la sociedad civil, formada por
ciudadanos, se distingue del Estado al tiempo que lo controla. Por lo tanto, se hizo
necesario desarrollar un tipo de administracion que partiese no sélo de una clara
distincion entre lo publico y lo privado, sino también de la separacion entre el
politico y el administrador publico. Tienen lugar entonces, en la Europa del siglo
XiX, las Reformas Burocraticas y el surgimiento de una nueva administraciéon buro-
cratica moderna, racional-legal, basada en la centralizacion de las decisiones, en
la jerarquia, en el principio de la unidad de mando, en la estructura piramidal del
poder, en las rutinas rigidas, en el control paso a paso de los procedimientos
administrativos —procesos de contratacion de personal, de compras, de atencién a
las demandas de los ciudadanos-. Surge el servicio publico o la burocracia esta-
tal, formada por administradores profesionales especialmente reclutados y entre-
nados, gue siguen carreras bien definidas y responden en forma neutral a los
politicos. Surge el ethos burocratico, basado en la idea de servicio pablico identi-
ficado con el interés publico, en la aspiracion a la neutralidad ideolégica, en la
busqueda de la efectividad y la seguridad de las decisiones, en la premisa de la
mayor racionalidad o eficiencia de la administracién, y en la afirmacion del poder
del Estado en toda circunstancia.

La administracion publica burocrética clasica fue adoptada porque en una
organizacion grande y compleja como el Estado era, tal como lo percibio Weber
con certeza, la Unica forma posible de coordinar las acciones y prever el compor-
tamiento de sus miembros, o como sugiere Silberman (1993) a partir de una pers-
pectiva de escogencia racional, la manera de reducir la incertidumbre en relacion
con el proceso de toma de decisiones y asi aumentar la previsibilidad de los

30. En palabras de Rosenberg, que en su estudio sobre la burocracia prusiana nos ofrece una
exposicion vivida de las distorsiones que pueden afectar a cualquier burocracia (1968:23-24):
“La burocracia prusiana no fue la unica en el siglo XIX en lo que se refiere a la practica de los
vicios de autoglorificacion y de arrogancia grupal... Ella construyé para si un lugar especial entre
los servicios estatales del mundo europeo, al pretender ser la encarnacién practica de las
ensenanzas politicas del idealismo aleman; al operar detras de una cortina de humo metafisica;
al persuadir a muchos que la administracién publica era ‘el’ gobierno; la burocracia, ‘el' Estado; la
autoridad, la libertad; y el privilegio, la igualdad de oportunidades.”
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comportamientos. Las dos explicaciones, aunque aparentemente alternativas, son
complementarias.3! El proceso de burocratizacion o de racionalizacién burocrati-
ca es un fendmeno histérico que se deriva de la superioridad de la administracién
publica burocratica sobre las formas patrimonialistas. Es la mejor forma de reducir,
si no de eliminar, el empleismo, el nepotismo y la corrupcion, ademas de incluir en
el proceso el establecimiento del Estado de derecho, que se constituye en una
forma efectiva y segura de garantizar la ejecucion de las leyes.

Sin embargo, el presupuesto de eficiencia, de racionalidad instrumental en
que se basaba, no demostro ser real.® En el momento en que el pequeno Estado
liberal del siglo XiX dio lugar definitivamente al gran Estado social y econdmico del
siglo XX, se comprobé que este tipo de administracién no garantiza ni rapidez, ni
buena calidad, ni bajos costos para los servicios prestados al publico. En realidad,
la administracion burocratica surgida en los marcos del capitalismo liberal -y no
de la democracia, que solo pasara a predominar en el siglo XX~ se revela lenta,
cara, autorreferida, autoritaria, poco o nada orientada a la atencion de las deman-
das de los ciudadanos.

Durante mucho tiempo, desde los analisis clasicos de Merton (1949) y Gouldner
(1945), las ineficiencias relacionadas con la administracion burocrética se atribu-
yeron a “disfunciones” de la burocracia. El papeleo, la rigidez reglamentaria, la
falta de iniciativa, el secreto, eran todas distorsiones o disfunciones de un modelo
de organizacién en principio racional o eficiente. Todavia recientemente, Caiden
(1991c) retomaba esta vieja perspectiva al hablar de las “buropatologias” o de la
“maladministracién”. Sin embargo, aun cuando pueda haber buenas y malas ad-
ministraciones, aun cuando en el mismo marco institucional burocratico puedan
reconocerse gestiones de mejor y de peor calidad, ha quedado cada vez mas
claro el caracter inherentemente irracional o ineficiente de la administracion publi-
ca burocratica. Weber la describié como un tipo ideal de dominacion ~ta domina-
cion racional-legal- que se caracterizaria por la superioridad técnica o por la
eficiencia. El caracter “racional” estaria garantizado por medio de la razén instru-
mental, implicada en la adopcion de los medios mas adecuados para alcanzar los
fines estipulados. El caracter “legal” estarla dado por ia definicion de los objetivos
a ser alcanzados y de los medios a ser adoptados segun la ley y los reglamentos.
Sin embargo, existia en este sistema una contradiccién intrinseca: en un mundo

31. A pesar de que puede pensarse que la segunda perspectiva es una alternativa a la primera,
en realidad es complementaria, ya que Silberman, ain tomando como opcion la teoria de la
escogencia racional, que pasé a predominar en la ciencia politica estadounidense, adopta como
Weber, mas bien el método histérico que el I6gico-deductivo.

32. Gouldner (1945), en un libro clasico y pionero, ya puso esto en claro.
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sometido a un cambio continuo y cada vez mas rapido, es imposible ser al mismo
tiempo racional y legal. Es imposible ser racional, definiendo en la ley los objetivos
y los medios a ser adoptados.

Esta contradiccion no era grave en tanto prevalecia un Estado pequefio, cuya
unica funcion era la de garantizar la propiedad y los contratos. En ef Estado Liberal
s6lo eran necesarios cuatro ministerios: el de Justicia, responsable de la policia; el
de Defensa, que incluia el ejército y la marina; el de Hacienda y el de Relaciones
Exteriores. En este tipo de Estado, el servicio publico mas importante era la admi-
nistracion de justicia, realizada por el Poder Judicial. El problema de la eficiencia
no era, en verdad, esencial. Sin embargo, en el momento en que el Estado se
transformo en el gran Estado Social y econémico del siglo XX, asumiendo un name-
ro creciente de servicios sociales —la educacion, la salud, el transporte, la vivien-
da, la prevision y la asistencia social, la cultura y la investigacion cientifica— y de
roles economicos —regulacion del sistema econémico interno y de las relaciones
econodmicas internacionales, estabilidad de la moneda y del sistema financiero,
suministro de servicios publicos y de infraestructura- en ese momento el problema
de la eficiencia se tornd esencial. Por otra parte, la expansion del Estado respondia
no solo a las presiones de la sociedad, sino también a estrategias de crecimiento
de la propia burocracia. La necesidad de una administracion publica gerencial se
deriva, por lo tanto, no sélo de problemas del crecimiento y de la consiguiente
diferenciacion de estructuras burocréticas y de la complejidad creciente de la
agenda gubernamental, sino también de la necesidad de legitimacion de la buro-
cracia ante las demandas de la ciudadania.

Crozier (1996) observa que las dos tendencias fundamentaies de nuestro tiempo
son, por una parte, la creciente complejidad del mundo en que vivimos y de las
acciones colectivas que debemos realizar, y por otra parte, la demanda por liber-
tad personal o autonomia individual, y que ambas tendencias se refuerzan mutua-
mente: la complejidad ofrece oportunidades para la autonomia y la innovacion por
parte del agente individual, y esta autonomia aumenta la complejidad del sistema.
Sin embargo, argumenta este autor, el modelo burocratico, basado en la rigidez de
las normas y en la disciplina de los funcionarios publicos, se hizo incompatible con
la necesidades actuales. Ya se revelaba poco adecuado en el periodo de produc-
cion y consumo en masa, pero este hecho no era tan claro, debido a la
estandarizacion de las actividades que caracteriza a este periodo. Pero desde el
momento en que el mundo se desplazo hacia un nuevo ciclo de alta tecnologia en
la produccion y principalmente en los servicios, cuyo motor es cada vez mas la
innovacion, el paradigma burocratico, adverso a la innovacion, queddé definitiva-
mente superado.

No obstante, luego de la Segunda Guerra Mundial se aprecia una reafirmacion
de los valores burocraticos en la administracion publica, al tiempo que, de manera
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contradictoria, el compromiso de los estados nacionales con el desarrollo econo-
mico los lleva a buscar formas mas flexibles y eficientes de administrar las agen-
cias y empresas del Estado. En consecuencia, después de cierto tiempo, la in-
fluencia de las teorias y practicas que se desarrollaban entonces en forma explo-
siva en el area de la administracion de empresas, comienza a hacerse sentir en la
administracion publica. Las ideas de descentralizacion para los niveles politicos
locales, de desconcentracion para agencias auténomas y de flexibilizacion de la
organizacion y de los procedimientos administrativos, ganan espacio en todos los
gobiernos, sumadas a las ideas de planeamiento y de presupuestos por programa.
Asi, en los anos sesenta y setenta tenemos reformas desarrollistas de la adminis-
tracion publica en los paises en desarrollo.®® Una nueva gran reforma de la admi-
nistracion publica -la Reforma Gerencial- s6lo cobrara fuerza, inicialmente en
algunos paises centrales, a partir de los afios ochenta, cuando la crisis del Estado
llevard también a la crisis a su burocracia.

La Reforma Gerencial fue, por lo tanto, la segunda gran reforma administrativa
en el marco del capitalismo industrial. La primera, que ocurrié en Europa en el siglo
pasado, en los Estados Unidos en la primera década de este siglo, y en el Brasil en
los afos treinta, fue la Reforma Burocratica o Reforma del Servicio Publico (Civil
Service Reform). La Reforma Gerencial comienza a acontecer a partir de los afios
ochenta de este siglo, y presupone la anterior. Es imposible que tengamos una
reforma gerencial sin antes haber establecido un cuerpo de funcionarios publicos
profesionales de alto nivel, con capacidad y mandato legal para, subordinados a
los politicos, administrar el Estado.

LA REFORMA GERENCIAL EN EL CENTRO

Los paises en que la Reforma Gerencial fue mas profunda han sido Gran Breta-
Aa, Nueva Zelanda y Australia, donde se inici6 a partir de los afios ochenta.® En los

33. De acuerdo con lo que veremos en el Capitulo 8, la reforma administrativa brasilefia de 1968
se inscribe perfectamente en esta categoria. La idea es la de transformar el Estado y su burocracia
en instrumentos del desarrollo, a través de la planificacion econémica y de una mayor autonomia

para empresas estatales y agencias descentralizadas del Estado. "

34. Entre las dos grandes reformas de la administracién publica, encontraremos en el Brasil (en
los afios 60 y 70) una reforma de transicion, que llamaré Reforma Desarrollista.

35. El mejor analisis que conozco de ia experiencia inglesa fue escrito por un profesor universitario,
a pedido de los sindicatos de funcionarios publicos britanicos (Fairbrother, 1994). Ver también
Tomkins (1978), Pyper y Robins, orgs. (1995), Nunberg (1995) y Plowden (1994). Para una critica
radical, ver Pollitt (1993).
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Estados Unidos, 1a reforma tendria lugar en esta década principalmente a nivel local
-es esta reforma la que el libro de Osborne y Gaebler, Reinventando el Gobierno
(1992) habria de describir en forma por demds expresiva-. A nivel federal tendra
inicio en 1993, cuando el Presidente Bill Clinton designa al vicepresidente Al Gore
para conducir el programa National Performance Review, con base en los principios
enunciados o propuestos por Osborne y Gaebler. En otros paises europeos y en
América Latina, principalmente en el Brasil, la Reforma Gerencial también comienza
a avanzar. En los paises bajo regimenes autoritarios, sin embargo, no se percibe
ninguna sefal de utilizacién de los principios de la nueva gestién publica.®

A partir de las reformas implementadas en algunos paises centrales y de las
nuevas ideas que comienzan entonces a ser debatidas, se hizo posible la compren-
sion de la naturaleza dual y amplia de la Reforma Gerencial. En lugar de las peque-
fias “reformas administrativas” que cada gobierno se siente obligado a lanzar al
comenzar su mandato, teniamos ahora ante nosotros una visién nueva y coherente
de la administracion publica. Sin embargo, la visién de Osborne y Gaebler, segun la
cual existiria una convergencia universal hacia un modelo determinado de adminis-
tracion publica gerencial es excesivamente simplificada. Segun la interpretacion de
Dunleavy y Hood (1994), los hombres publicos y la ciudadania todavia detentan el
poder para optar entre una gama de patrones alternativos para la organizacion futura
de los servicios publicos. Aun cuando la Reforma Gerencial tenga proyeccion mun-
dial, su impacto internacional es altamente variable, dependiendo de la historia, 1a
cultura y los liderazgos politicos y administrativos de los distintos paises.¥” Ferlie et
alli {(1996) abordan esta variacién distinguiendo inicialmente entre contextos
anglosajones y europeos. Segun estos autores, la administracién publica gerencial
esta teniendo mayor impacto en las culturas politicas anglosajonas que en los pai-
ses europeos continentales. En la parte que sigue de esta seccién presentaré algu-
nas breves descripciones de las experiencias de reforma en los paises centrales.

Gran Bretaria. Es probablemente el caso de Reforma Gerencial mas equilibra-
do vy exitoso. Segun Fairbrother (1994) la preocupacion por la organizacion y la
gestion del Civil Service se remonta a las décadas del '60 y del '70, culminando en la

36. Un estudio de la PUMA (1997:28) clasificé los paises de la OCDE en tres categorias: 10s que
estan adoptando una administracién gerencial, o performance management (Australia, Canada,
Dinamarca, Estados Unidos, Fintandia, Gran Bretana, Irlanda, Nueva Zelanda y Suecia); mixed
management (Alemania, Austria, Bélgica, Francia, Noruega y Suiza); y administracion burocratica
o rule and norm management (Espafia, Grecia, ltalia y Portugal).

37. Hood, que ya habia examinado este tema con anterioridad (1992), vuelve al mismo (1996b),
argumentando que la nueva gerencia publica o la administracion publica gerencial no se constituira
de acuerdo con un paradigma universal de administracién puablica, porque la diversidad de
agendas nacionales es muy grande y porque las reformas administrativas, como todas las
reformas, tienen siempre consecuencias no previstas.
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publicacion del Informe Fulton en 1968, que vefa en la postura de los gerentes del
servicio publico un problema central. Las dificultades para implementar un
accountable management por medio de la medicién del desempefio en términos
cuantitativos vy financieros y de la administracién por objetivos, surgian como el
principal obstaculo a una modernizacion del aparato estatal. Las reformas de la
década del 70 se centraron principalmente en la introduccién de controles
gerenciales en el area del servicio publico. Se entendia que era deseable ia impor-
tacion de técnicas de! mundo de los negocios, insertando procedimientos y enfo-
ques gerenciales en las estructuras administrativas ya existentes.

Posteriormente, la busqueda de la eficiencia cobra nuevo impulso con la elec-
cion de Margaret Thatcher en 1979. En este sentido, junto con la necesidad de
reducir el numero de funcionarios en areas especificas, se procurd una mejor
recrganizacion interna del servicio publico, tratando de hacer valer el dinero (fo
ensure value for money). El principal instrumento para evaluar la efectividad del
gasto publico fueron los estudios sobre eficiencia dirigidos por Derek Rayner por
medio de la Efficiency Unit. Esta unidad seleccionaba actividades del sector publi-
co, para someterias a un escrutinio orientado por las siguientes preguntas: jpara
qué sirve? jcuanto cuesta? ¢qué valor agrega? Con la evaluacion y la redimension
de los procesos analizados, se procurd alcanzar una reduccion en los costos y
una mayor eficiencia en la prestacion de los servicios. Los efectos de los “escruti-
nios de Rayner”, aunque desiguales, fueron significativos. En términos culturales,
desempefiaron un papel importante en el desarrollo de un ethos y de una ética
gerenciales, aun cuando en el aspecto financiero, su efecto sobre la contencion
de los gastos gubernamentales haya sido limitado. Seguidamente, el avance de
las préacticas gerenciales en el sector publico briténico fue potenciado por la intro-
duccién de la Financial Management Iniciative, que extendid a toda la administra-
cién un nuevo sistema de informaciones administrativas de cufio gerencial.

Las politicas asociadas a esta iniciativa o programa fueron impulsadas en el
servicio publico por un grupo de altos funcionarios del Tesoro, del Management
and Personnel Office y por consultores externos. El objetivo de los politicos conser-
vadores en el gobierno de la nueva derecha, liderizados por la Unica jefe de go-
bierno efectiva y consistentemente neoliberal de que tengo noticia, Mrs. Thatcher,
era e} de reducir el tamafio del Estado y la carga tributaria, mientras que el deseo
del senior civil service,® que constituye la elite del funcionariado britanico, y de los

38. El Senior Civil Service del Reino Unido, que podriamos calificar como alta administracion
publica, esta constituido por la elite del servicio publico britanico. Esta formalmente instituido,
porque un funcionario se incorpora a ese grupo cuando alcanza un determinado nivel en la
carrera del Civil Service. Actualmente, estd compuesto por aproximadamente cinco mil altos
administradores puablicos.
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consultores en administracion publica britanicos, era el de recuperar el prestigio
del servicio civil inglés, que entrara en crisis juntamente con el pais. Se formé asi
una alianza politica que no logré reducir el tamafio del Estado, dadas las resisten-
cias politicas del pueblo britanico (sélo consiguio limitar la tendencia al crecimien-
to), pero que en ultimo término reformo profundamente la administracion publica
britanica.

Los planes desarrollados por los miembros del senior civil service y por los
consultores preconizaban la reorganizacién de los departamentos en torno a cen-
tros de costo y presupuesto, y un aumento en el control gerencial de linea. Asimis-
mo, estos planes requerian extensos sistemas de informacion, de modo que la
actividad y el desemperio pudiesen ser medidos y evaluados. La reorganizacion
alcanzada por este programa fue desigual, evidenciando las dificultades encon-
tradas por el gobierno para redireccionar la manera en la cual el servicio publico
estaba organizado y operaba. Por una parte, los departamentos fueron reestructu-
rados mediante el desarrollo de sistemas de informacion gerencial y por la intro-
duccion de mecanismos presupuestarios basados en el principio del centro de
costo. Por otra parte, junto con esos desdoblamientos, se llevo a cabo el intento de
llenar las plazas gerenciales del servicio publico con gerentes de un nuevo tipo.
Estos gerentes asistian a cursos de entrenamiento especial y eran sometidos a
sistemas de pago relacionados con el desempeno, asi como a esquemas de pro-
ductividad, especialmente para los que habian alcanzado un nivel superior.

Los escrutinios, la introduccion de la Financial Management Iniciative y los
procedimientos presupuestarios descentralizados fueron las primeras medidas
que apuntaron a la transformacion del servicio publico britanico de una adminis-
tracion burocrética en una administracion gerencial. En este sentido evolutivo, se
hizo necesario para el gobierno dar inicio a una reorganizacion estructural del
servicio publico, para que esas reformas iniciales pudiesen consolidarse y expan-
dirse. Ello se logrd a partir de 1988 con el programa Next Steps, que jugo un papel
crucial en la Reforma Gerencial britanica. Desde entonces, la reforma emprendida
en Gran Bretafia pasé a fundamentarse en la delegacion de autoridad y en los
contratos de gestion (frarmework documents), vale decir, en la garantia de la auto-
nomia o de la flexibilidad institucionales necesarias (0 deseables) para permitir
una accion eficiente por parte de los gerentes. Las executive agencies creadas
por el programa Next Steps son organizaciones estructuradas en unidades
cohesionadas, con personal de perfil gerencial, y vinculadas por objetivos comu-
nes de politica publica. Se hace énfasis en una clara definicion de responsabilida-
des, asi como en la designacion y valorizacion de los dirigentes responsables, lo
que trae como consecuencia de la reforma una individualizacién de la funcion
publica (Trosa, 1995). Una de los principales cambios introducidos por esta refor-
ma tiene que ver con el proceso de seleccién de los directivos de las agencias, los
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cuales son reclutados en un exigente proceso de competencia, para el que
pueden candidatearse tanto funcionarios publicos como no funcionarios. Este
proceso permite atraer elementos del sector privado y es uno de los principales
factores de la autonomia de las agencias. Las agencias se rigen por un principio
segun el cual reciben una mayor autonomia mediante Ia atribucion de un mayor
grado de responsabilidad. Los principales conceptos de esta reforma incluyen la
valorizacion de las funciones gerenciales, el control de los resultados, la autono-
mia de gestion y la responsabilidad individual en la prestacion de los servicios
publicos. Las agencias se rigen por un contrato de gestion que fija sus objetivos,
las responsabilidades de los principales actores involucrados, las modalidades
de control de gestion y de inspeccion, y su autonomia o flexibilidad. Este contrato
sirve para establecer los principios generales de funcionamiento de las agen-
cias, asi como para suministrar a sus administradores los instrumentos contra las
interferencias de la administracion central en la gestion de los servicios publicos
por ellas prestados.

En la Reforma Gerencial britanica, una institucién desarrollada con anteriori-
dad -los quangos-quasi autonomous non-governmental organizations— asumié un
papel particularmente importante para viabilizar una mayor descentralizacion y
una competencia administrada. Hospitales, universidades y otras entidades sin
poder de Estado, fueron autonomizadas y transformadas en entidades hibridas
entre el Estado y el sector privado, en entidades sin fines de lucro, que no tienen
funcionarios publicos en sus cuadros, que estan exentas de los controles propios
de la administracion central, pero que estan incluidas en el presupuesto publico.
Estas instituciones, transformadas en quangos, se hicieron mas auténomas y res-
ponsables, y en consecuencia, mucho mas eficientes.

Nueva Zelanda. Este pals representa un caso extremo de Reforma Gerencial.
Segun Ruth Richardson (1998), ex ministra de Finanzas de Nueva Zelanda, la
Reforma Gerencial en este pais acontecié durante un largo periodo —-de 1984 a
1994- habiendo sido asumida por diferentes gobiernos: primero un gobierno labo-
rista, que la concibio e inicié su implementacion; seguidamente un gobierno con-
servador, que le dio continuidad a la reforma, profundizando ‘'sus caracteristicas
gerenciales. El proceso de reforma de la administracién publica se orientd de
modo de complementar el programa de reformas econdémicas llevado a cabo du-
rante el mismo perfodo, que tuvo como objetivo utilizar mas eficazmente las fuer-
zas del mercado para garantizar la competitividad internacional del pais. Las me-
tas internas subyacentes a la reestructuracion fueron las de aumentar la eficiencia
del sector publico y mejorar la accountability (responsabilizacién) de los servicios
publicos en relaciéon con el Ejecutivo y el Parlamento, mas alld de que también se
haya manifestado una gran preocupacion acerca de los costos sociales implica-
dos en el mantenimiento de un sector publico ineficiente. Por consiguiente, se
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procurd, de hecho, mejorar la relacion costo/eficiencia con la cual los bienes y
servicios eran producidos en el sector publico, asi como mejorar la calidad de
estos bienes y servicios. Se procurd asimismo hacer la accion del sector publico
en la produccion de bienes y servicio mas sensible a las necesidades de los
consumidores; dar a los representantes electos mayor control sobre cémo era
utilizado el dinero de los contribuyentes; aumentar la transparencia del sector
publico y restringir los gastos pubiicos en general, dentro de los limites de una
administracion fiscal responsable.

En el area de la administracion publica, se hizo énfasis en el control estratégi-
Co, por parte de los ministros, de la implementacion de las politicas publicas, a
partir de la definicion de objetivos claros para los gerentes de las agencias publi-
cas descentralizadas. Crearonse, asi, condiciones méas adecuadas para la
responsabilizacion de estas agencias ante los ciudadanos, para una mayor
competitividad entre ellas, y para la constitucién de asociaciones con el sector
privado. El papel de los ministerios se orienté hacia la contratacion de los servicios
necesarios en relacién con organizaciones del propio Estado, entidades no esta-
tales y empresas privadas. Los directores y ejecutivos de las agencias ejecutivas
pubiicas fueron empleados bajo régimen de contrato a plazo fijo, y se definieron
formalmente los niveles esperados de desempefio organizacional. En forma seme-
jante, las empresas estatales tuvieron que explicitar sus metas, objetivos vy criterios
de desempefio, para que el Parlamento de Nueva Zelanda pudiese realizar el
seguimiento y evaluar su actuacion.

En la reforma emprendida es de hacer notar la presencia de tres lineas princi-
pales de actividad: el gobiermno impiantd mecanismos de mercado o cuasi-merca-
do en muchas de las funciones ejecutadas por las organizaciones publicas; siem-
pre que fue posible, se separaron las actividades comerciales de los departamen-
tos, que generan dividendos, de las no comerciales, siendo las primeras transferi-
das a empresas publicas; y en la politica de administracion de recursos humanos
hubo un progresivo abandono de los sistemas nacionales de acuerdos salariales,
gue fueron sustituidos por sistemas més descentralizados y basados en unidades
descentralizadas. Se introdujo un nuevo régimen de trabajo para los altos funcio-
narios civiles, con énfasis creciente en contratos a plazo fijo, sueldo basado en el
desempefio y evaluaciones periédicas del desempefio. Para gerenciar las agen-
cias publicas, se otorgd una franca preferencia a los administradores del sector
privado.

Asi se promovié en Nueva Zelanda una transformacion radical en el sector
publico. Los funcionarios de la cupula de la administracion publica fueron incor-
porados mediante contratos que se basaban en acuerdos por desempefio para
administrar organismos cuyo trabajo pasé a ser definido por acuerdos de compra
de servicios. Aparte de esto, probablemente ningdn otro pais haya sido mas
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agresivo que Nueva Zelanda en cuanto a definir su programa de privatizacion, asi
como a exponer y someter lo que quedd de su administracion publica a la compe-
tencia y al mercado. Las funciones de las agencias publicas son, en la actualidad,
moldeadas por metas muy claras de desempefio. Los administradores senior son
recompensados de acuerdo con el desempefio y los que no alcancen las metas
propuestas pueden ser destituidos. En resumen, es el mercado -y el resultado de
su desempefio bajo las condiciones del mercado- quien determina el éxito de
cada agencia.

Para evaluar su desemperio, el sector publico neozelandés se basé en nuevos
instrumentos legales. Como resultado del State Sector Act de 1988 y del Public
Finance Act de 1989, se capacité para dar respuesta a cuestiones basicas como
las siguientes: ;qué estd siendo comprado? s cuanto cuesta? jcuéles son los posi-
bles impactos en la Caja General? y ;quién es el responsable? De esta manera, el
célculo del balance del gobierno, mostrando la pesicion de caja total, paso a
suministrar un importante indicador del desempefio del sector estatal.

En términos del sistema de tercerizacion, se establecieron los patrones de
desemperio y se especificaron los outputs, asi como el precio a ser pagado por
esos outputs. Asimismo, se acordd que el Parlamento seria el responsable del
control de los gastos, al tener a disposicién los mejores medios para controlar la
contabilidad de cada departamento, con miras a mejorar el desempefio; el ministro
es responsable de determinar los outputs de su Despacho en términos de resulta-
dos sociales buscados por el Gobierno, y el jefe ejecutivo es responsable del uso
eficiente de los activos y de determinar los mejores medios de lograr los outputs
por el precio negociado con el Gobierno. De esta manera, el nuevo enfoque en
outputs permitié a los ministros establecer prioridades y hacer transacciones. Como
resultado, el pais progresé sustancialmente en el area fiscal. Asi, las reformas del
sector publico dieron a los ministros y a los departamentos los instrumentos nece-
sarios para conducir la politica fiscal de una forma mas responsable. No obstante,
s6lo con la aprobacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal fue que se pudo
asegurar verdaderamente la responsabilidad de la administracién fiscal. De acuer-
do con los principios de la administracién fiscal responsable, con sus severas
exigencias de apertura fiscal y de transparencia, la ley suministra una proteccion
contra futuros gobiernos que puedan caer en la tentacion de escapar de la integri-
dad fiscal.

Cabe destacar, como lo hizo Richardson (1998), que es posible encontrar
muitiples lineas de pensamiento tedrico en la estructura de las reformas
neozelandesas, entre las cuales resalta la teoria de la escogencia publica y el
modelo principal-agente. Richardson destaca también —correctamente en este
caso- la dependencia de la reforma de Nueva Zelanda del managerialism. En la
misma linea, a partir de documentos relevantes como el Informe del Tesoro de
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1987, Government Management: Brief to the Incoming Government, Wistrich (1992)
llamé la atencion sobre el hecho de que, de acuerdo con la vision neoliberal
predominante en la segunda fase de la reforma, ésta estaba relacionada con la
teoria de la escogencia publica y del modelo principal-agente. Esta autora también
enfatizé que el Tesoro desemperfié ampliamente, y con éxito, el papel de think-tank
para el movimiento en pro de la reforma administrativa, suministrando rigor intelec-
tual y coherencia. Veremos mas adelante, en el capitulo 5, que estas teorias de
cufio originalmente necliberal estan lejos de ser consistentes en el plano tedrico
con la Reforma Gerencial.®

Australia. Este caso es complejo, debido a la divisiéon de responsabilidades
entre el gobierno federal y los estados de la federacion, a veces controlados por
diferentes partidos politicos. Desde comienzos de la década de los ochenta, se
hizo evidente un movimiento de reforma en el sector publico australiano, y muchos
de sus temas -mas mercado, incentivos claros, importacion de técnicas del sector
privado- pueden ser vistos como elementos de la administracion pdblica gerencial.
El proceso de reforma en Australia tuvo como metas prioritarias el aumento de la
eficiencia, la disminucién de costos de los bienes y servicios suministrados por el
Estado, la equidad de acceso de los australianos a los servicios publicos, y una
administracion basada en el modelo de efectividad y de igualdad en la gerencia
del personal. De los principios béasicos que orientaron el proceso de reforma admi-
nistrativa, es posible destacar, segun Caiden (1991b:13) los siguientes items: (a)
perfeccionamiento de las organizaciones: fusion y consolidacion de agencias y
organos administrativos, con racionalizacion de estructuras y mejor definicion de
las funciones de cada agencia; (b) direccion ejecutiva o gerencial: los ministros
pasaron a participar en la direccioén de las agencias, conduciendo potliticas, influ-
yendo en las actitudes, implantando una cultura empresarial y mejorando la comu-
nicacion y el trabajo en equipo; (c) sistemas directivos de personal y finanzas: las
agencias de control central fueron reducidas o suprimidas, siendo sustituidas por
agencias de supervision y asesoramiento en materia de politicas publicas, permi-
tiendo a las agencias ejecutivas una mayor autonomia; (d) elitismo directivo: crea-
cion del Servicio Ejecutivo Superior (SES) orientado hacia los resultados y dotado de
un sistema de compensaciones con base en evaluaciones del desempefio; (e)

39. Autores social-demdcratas, criticos del neoliberalismo, como Adam Przeworski, por ejemplo,
utilizan ampliamente las herramientas de la escogencia racional y del modelo principal-agente.
Para esto se ven obligados a dar a esas herramientas un caracter ideolégicamente neutro que
ellas, en realidad, no tienen. Por otra parte, 1a coherencia de estas teorias, en el plano de la
administracién publica, no se da con la nueva gerencia publica ni con la Reforma Gerencial, y si
con la perspectiva burocratica, en la medida en que ésta presupone instituciones gque no
dependen en 1o mas minimo de las cualidades morales de los administradores publicos.
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desburocratizacion: descentralizacion, nivelacion y perfeccionamiento de las jerar-
quias, eliminacion de las sobrerregulaciones, reducciéon de formularios, controles
de eficiencia, simplificacion de procedimientos e integracion de servicios; y (f)
nueva cultura directiva: creacion de incentivos y premios por productividad e inno-
vacion; el funcionario pasa a ser evaluado por su capacidad para demostrar efi-
ciencia, mayor responsabilidad y libertad personal de accién.

Podemos observar dos fases en el proceso de hacer efectivos estos princi-
pios. La primera, a inicios de la década de los ochenta, cuando se observa el
ascenso de jovenes tecndcratas que operaron como agentes aceleradores de las
reformas (Halligan, 1991). Este movimiento coincide con et gobierno laborista de
Bob Hawke, quien emprendié un amplio proceso reformista, bastante moderado.
Como objetivos de esta primera fase, podemos sefalar la busqueda de una admi-
nistracion méas sensible y responsable ante los politicos electos; el aumento de la
eficiencia y la eficacia de los servicios; la garantia de equidad en el acceso al
empleo publico; y la creacion de un sistema de proteccion de fos derechos
funcionariales mas independiente y perfeccionado.

La segunda fase de la reforma estd marcada por la exacerbacion de la crisis
fiscal y por la profundizacién del proceso de globalizacion de la economia. Ante
esto, hubo la necesidad de profundizar la reforma, en particular en lo que tiene que
ver con los métodos de adquisicion de bienes y servicios por parte del Estado.
Rompiendo con su tradicidn politica, el partido laborista pas6 a adoptar practicas
gerenciales en la administracién publica. En esta fase se pueden destacar los si-
guientes objetivos: toma en consideracion del retorno de la inversion en adquisicio-
nes; reorientacion de la formacién profesional, con miras a una mayor eficiencia de
los administradores publicos en los procesos de compra del Estado; adopcion del
principio de competencia abierta y eficaz como guia de las adquisiciones, evitando
la normatizacion innecesaria; disefio de un marco central de politicas publicas y
directrices ministeriales con las cuales puedan operar los departamentos; y delega-
cién a los departamentos de las normas para adquisiciones (Caiden, 1991b:15).

En el elaborado analisis comparativo de Zifcak (1994) sobre el destino de fa
Financial Management Iniciative britanica y del Financial Management Improvement
Programme de Canberra, este autor argumenta que el programa australiano de
reforma tuvo mayor impacto de largo plazo que el programa britanico. Superficial-
mente, puede parecer que ambos gobiernos estaban respondiendo de la misma
forma a contextos econdémicos e intelectuales similares, pero en un examen mas
preciso se pueden discernir diferencias sustanciales en el proceso de cambio.
Originalmente, el gobierno laborista, liderado por Hawke, hizo mayor énfasis en
una agenda basada en la igualdad y en la democracia, que fue abandonada
cuando las condiciones econdémicas empeoraron, hacia mediados de la década
del ochenta. Hawke asumié su mandato proponiendo un plan de reforma detallado
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y global, que en muchos aspectos podria ser considerado tanto 0 mas “ambicioso”
gue el programa britanico. Sin embargo, su estilo de reforma podria ser visto como
mas consensual y menos de arriba hacia abajo que el britanico, con el desarrolio
de una coalicion duradera entre lideres politicos y burocraticos que fue lo bastante
fuerte como para incorporar las reformas al interior de la maquinaria de gobierno.

La reforma australiana implicé una completa reorganizacion de la estructura
de los ministerios en 1987, a partir de la cual se decidié que los presupuestos
deberian ser elaborados en funcién de programas gubernamentales especificos y
en funcion de objetivos definidos y resultados previstos. El punto de partida fue, por
lo tanto, la coordinacién interministerial. Otro objetivo de la reforma fue el de dotar
a los ministerios de una mayor agilidad y flexibilidad en las decisiones financieras.
Segun sefala Trosa (1995), las principales caracteristicas de esta reforma son las
siguientes: el desarrollo de instrumentos de regulacién presupuestaria, que apun-
tan a la eficiencia y la eficacia en la gestion; la identificacién de técnicas que
permitan la evaluacion del impacto de los programas (outcomes); la implementacion
de medidas de incentivo a los administradores para el mejoramiento de la gestion
y la creacién de mecanismos de responsabilizacion que permitan informar a los
parlamentarios sobre los resultados de los programas.

A partir de los informes de evaluacion sistematica de la reforma, esta misma
autora anota los siguientes resultados: la estructura de los ministerios se torn6é méas
flexible, facilitando los cambios subsiguientes; hubo un salto cualitative en la auto-
nomia de la gestion (supresion de restricciones regulatorias, etc.); los funcionarios
publicos, dada su mayor autonomia, aumentaron la eficiencia y la calidad de los
servicios prestados; tuvo lugar un cambio cultural en la gestién. Los funcionarios,
actuando como agentes de la reforma, fueron orientados hacia la atencién de los
clientes, haciéndose mas sensibles a los costos y mas susceptibles en cuanto a
explorar formas alternativas de prestacién de los servicios publicos.

EUA. La Reforma Burocratica en los Estados Unidos ocurri6 en forma relativa-
mente tardia. La Pendlieton Civil Service Act, que establecié una burocracia profe-
sional, data de 1883, pero sélo se harfa efectiva en las dos primeras décadas del
siglo XX. Y nunca alcanzé un grado de formalismo como el que aicanzé en Alema-
nia, en Francia o en Japdn. Probablemente este hecho facilité el surgimiento de
experiencias gerenciales, principalmente en el nivel local. A nivel federal, la refor-
ma del sector publico comenzé en 1978, durante el gobierno de Carter, con la Civil
Service Reform Act. Esta ley determiné la introduccién en el servicio publico de los
sistemas de evaluacion del desempefio y del pago basado en el mérito, junto con
otros nuevos procedimientos procesales para la degradacion o destitucion. Con la
eleccion de Reagan, los aspectos mas progresistas del programa de Carter fueron
eliminados o severamente restringidos, al tiempo que todo el énfasis se ponia en el
downsizing. Con todo, y de la misma forma en que acontecio en el Reino Unido, la
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esperanza inicial del nuevo gobierno, en el sentido de una dréastica reduccién del
tamano del Estado, se mostré dificil de implementar. Pero la Grace Commission,
que actud en el periodo 1982-84, presentd propuestas para asegurar un gasto mas
eficiente de las partidas presupuestarias destinadas al servicio publico, usando la
“mejor practica del sector privado” como modelo. Su diagndstico principal de las
causas de la falla del sector publico puede ser resumido en estos términos: (a)
“interferencia” del Congreso en la gestion cotidiana de las agencias federales; (b)
discontinuidad del personal, especialmente en los niveles superiores; (c) falta de
incentivos para buscar mayor eficiencia y economia; (d) inadecuacién de los sis-
temas de contabilidad y de gestién de la informacion; y (e) falta de una gerencia
central firme de finanzas y contabilidad.

Los impactos de las iniciativas de la administracién pdblica gerencial en los
Estados Unidos fueron por lo generai mas débiles que en Gran Bretafa. Pollitt
(1993) sefiala como condicionante de esta debilidad, en primer lugar, el pluralismo
extremo caracteristico del sistema politico de los EUA, con un Congreso controla-
do por los demdcratas, en aquel periodo, y con grupos de intereses especiales
bien organizados para hacer valer sus propuestas. Por el contrario, el poder politi-
co en Gran Bretafa en la década del '80 estaba mucho mas concentrado en el
nivel del Gabinete, y aun del Primer Ministro. Ademas, existia un compromiso pre-
sidencial relativamente débil en cuanto a asegurar la reforma institucional, con el
resultado de que el esfuerzo politico persistente desde los escalones superiores,
tan notorio en el caso briténico, no fue evidente en el caso estadounidense. Final-
mente, el mecanismo utilizado para lograr el cambio ~la Grace Commision- era en
si mismo inadecuado. La Comisién fracasé en cuanto a aliarse con los elementos
reformistas que estaban surgiendo en el Servicio Publico Federal y adoptd una
posicion excesivamente didactica y politicamente ingenua, perdiendo apoyos
potenciales en el Congreso.

A inicios de la década del '90, el libro de Osborne y Gaebler, Reinventando el
Gobierno (1992), suministré ideas y modelos para un nuevo gobierno de Clinton.
En septiembre de 1993 el presidente Bill Clinton lanzo el programa National Perfor-
mance Review® y lo puso al mando del vicepresidente Al Gore. El lema del progra-
ma era: “trabajar mejor y a menor costo”; su inspiracién, gerencial y pragmatica.*’

40. La literatura sobre la National Performance Review es actualmente muy extensa. Destaco
aqui los trabajos de Kettl (1994), Kettl y Dilulio (1994, 1995). Ver también Glastris (1994), Khademian
(1995) y Kellam (1995). Este dltimo texto presenta una resefa histérica del programa. Una
perspectiva critica, desde un punto de vista burocratico cldsico, se encuentra, por ejemplo, en
Ronaid Moe (1994) y en Rabell y Negron Portillo (1996).

41. En el discurso del 3 de marzo de 1993, en que anuncié el programa, que seria lanzado
oficialmente en septiembre de ese afio, el presidente Bill Clinton afirmé: “Nuestro objetivo es
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Muy poca teoria; el mayor nimero posible de recomendaciones practicas, que se
consustanciaban con el informe inicial de Al Gore (1995) From Red Tape to Results.
El interés del presidente por el tema era enorme; el compromiso del vicepresiden-
te, total. El esfuerzo de comunicacién politica involucrado, muy grande. Los resul-
tados habrian de ser sustanciales en cuanto a reformar la administracion publica
estadounidense, a pesar de tener que enfrentar las dificultades derivadas del ca-
racter federativo del Estado norteamericano, y la resistencia de una parte de la
burocracia bien acomodada.*”?

De acuerdo con el Programa, el Estado pasa a asumir el papel de catalizador
o facilitador, en lugar de proveedor. La maquinaria estatal se iria apartando de los
modelos estandarizados de prestacion de servicios, basados en la produccion en
masa, que surgieron en la primera mitad del siglo XX, para irse aproximando a una
nueva forma de Estado empresario, mas orientada hacia el uso de los recursos
publicos conforme a nuevos medios para maximizar la productividad y la efectivi-
dad. Para los administradores del servicio publico, este modelo representa un
medio de recuperar legitimidad politica y social. El servicio publico ya no va a ser
criticado por fallar en la adopcion de las “mejores préacticas” del sector privado. En
lugar de esto, se reconocen algunas de la condiciones distintivas y los desafios de
gerenciar el sector publico. Los gerentes del sector publico son instados a aban-
donar su antiguo papel burocréatico y a hacerse mas empresariales, orientando su
accion hacia el control de resultados y la competencia en cuasi-mercados.

La idea central del National Performance Review no es disminuir el Estado a
cualquier costo, sino “reinventarlo”, hacerlo mas eficiente, mas orientado hacia el
ciudadano-cliente. Su segunda fase, iniciada en 1995, fue lanzada con el docu-
mento de Clinton y Gore (1995) Putting Customers First '95. Este documento no

hacer a todo el gobierno federal menos costoso y mas eficiente, y cambiar la cultura de nuestra
burocracia nacional, de la complacencia y del legalismo hacia la iniciativa y la autonomia”.
Epigrafe del libro de Gore (1993).

42 Segun The Economist (1998:20), “los intentos de reinventar el gobierno dieron sus frutos”. El
nomero de funcionarios se redujo en mas de 300.000, de un total inicial de 2.200.000. A pesar
de que el porcentaje del gasto publico en relacion con el PIB permanecié inalterado, un gran
namero de servicios fueron “semiprivatizados”, induciendo la competencia y el desarrollo de una
mayor eficiencia entre las organizaciones proveedoras de servicios. The Economist no precisa el
hecho, pero hubo tanta tercerizacion como transferencia hacia organizaciones no estatales,
semi-privatizadas o hibridas, como son practicamente todas las universidades estadounidenses
y casi el cincuenta por ciento de los hospitales. Peter Drucker (1995), con su autoridad en la
materia, en un breve articulo afirma que ésta fue una iniciativa que verdaderamente dio resultados
en el Gobierno de Clinton. Un informe completo sobre los primeros pasos del National Performance
Review fue escrito por Kettl (1994). Ver también Gfastris (1994), Khademian (1995) y Fredrickson
(1996). El texto de Kellam presenta una resefia historica del programa. Una perspectiva critica se
encuentra, por ejemplo, en Ronald Moe (1994) y en Rabell y Negrén Portilio (1996).
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tiene ningun rasgo neoliberal, aunque haya sido identificado por la izquierda buro-
crética con esa ideologia conservadora. Conservadora, en verdad, era la propuesta
alternativa del Partido Republicano, que bajo el liderazgo del diputado Newt
Gingrich, luego de las elecciones parlamentarias de 1994 en las que los republi-
canos salieron victoriosos, present6 el “Contrato con América” —un programa es-
trictamente neoliberal, que proponia reducir el Estado al minimo, eliminando servi-
cios sociales basicos suministrados por el Estado—. Segun observaran Kettl y Dilulio
(1995), en tanto que el National Performance Review hablaba de reinventing el
Estado, el Contract with America tenia como objetivo “erasing” (extinguir, hacer
desaparecer) el Estado. Y pensaban que los diputados republicanos aprenderian
de inmediato que disminuir el Estado podia tener apoyo popular en tanto se queda-
se en el plano de las ideas genéricas; sin embargo, desde el momento en que
amenazasen ciertos derechos, especialmente los de la clase media, estas ideas
enfrentarian una muy fuerte reaccién en su contra. Estas previsiones se confirma-
ron en las elecciones presidenciales de 1996, en la cuales la impopularidad de las
propuestas republicanas de “erasing government”y el apoyo a la Reforma Gerencial
de Clinton contribuyeron con su victoria.

Suecia. A pesar de su gran sector publico, Suecia puede ser vista como un
pais que adoptd con relativa cautela la Reforma Gerencial en la década del '80.
Existe cierta evidencia acerca de que los valores tradicionales siguieron susten-
tando la reorganizacion del sector puablico sueco, en un grado significativamente
mayor que en el caso de Gran Bretafa. Ello no obstante, los analisis de Fortin
(1996) y Gustafsson (1995) del caso sueco hacen referencia a movimientos
recientes hacia la descentralizacion, asegurando mayor productividad, promo-
viendo la elevacion del valor agregado a las actividades, ampliando las posibili-
dades de escogencia y mejorando los servicios prestados al publico, elementos
que se asemejan a muchos de los temas relacionados con la administracion
publica gerencial en Gran Bretana, ya considerados. Con todo, siguen existien-
do diferencias importantes. Suecia puede ser vista como conservando un mode-
lo de responsabilidad social que es diferente de los modelos orientados hacia y
dirigidos por el mercado, con su énfasis en la eficiencia. El modelo sueco sigue
enfatizando los intereses humanistas, insistiendo de esta manera en temas como
el de la participacion.

Suecia realizé una amplia reforma legislativa y promovi6 una reorganizacion de
gran extension en sus ministerios, acompanada de un proceso de desburocratizacion
(Trosa, 1995). Estos cambios muestran dos tendencias: la reduccion del nimero de
normas que regulan las diversas actividades de los individuos y empresas, y la
simplificacion de aquellas que hubiese necesidad de mantener. El principal objetivo
que orientd el proceso de cambio fue el de hacer mas facil la vida a los ciudadanos.
Los programas de reforma conformaron parte de lo que se denomind Servicio de

-65-



Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

Iniciativas de Gestion. Suecia desarrolld estos programas desde la década de los
setenta, logrando desde entonces simplificaciones considerables. El mercado de
trabajo, las comunicaciones, los mercados financieros, el mercado inmobiliario y las
compariias de energia, en su conjunto, fueron objeto de desregulacion. gualmente,
se simplific la legislacion relativa a la educacion y a los impuestos. Lo que diferen-
cia estas reformas de las ocurridas anteriormente es que su objetivo, en la década
del '90, reside en la creacién de un sistema normativo que mejore la capacidad
competitiva y los indices nacionales de crecimiento.

Concomitantemente, la crisis del Estado de Bienestar afecté las prioridades
establecidas para el gasto publico, el cual pasé a ser estipulado en un marco de
limites presupuestarios en constante reduccion. Asi, el centro de atencion de las
politicas recientes, destinadas a la renovacion del sector publico, se desplazo
desde el desarrollo de la administracion como un aparato mas eficaz para suminis-
trar un cierto nimero de servicios —cuya existencia no era cuestionada- hacia la
transformacion del propio rol desempeniado por el sector publico en el conjunto de
la sociedad. En este sentido, el gobierno anuncié, en 1993, una profunda revision
del sector publico y de su administracién, en la cual los principales asuntos serian
el papel que el Estado debe desempeniar y la forma que debe asumir el disefio de
la estructura organizacional, para cumplir as tareas que le fueran asignadas.

El proyecto mas ambicioso fue sin duda la introduccion de un nuevo sistema
de gestion y de elaboracién de los presupuestos. De todas las reformas emprendi-
das por el gobierno, tal vez la implantacién de una gestién por resultados en las
relaciones del gobierno con sus agentes institucionales ha sido la que produjo
mayores efectos estratégicos de largo plazo en las politicas de la administracion
publica. Como todo sistema de gestién por resultados, éste tiene el objetivo de
cambiar el centro de atencion desde los gastos presupuestarios hacia los resulta-
dos operacionales, que deben corresponder a metas previamente trazadas. Con
este objetivo, se exige con creciente insistencia a cada agencia (algunas con mas
de cien afios), gue informe los resultados que obtuvo a partir del presupuesto que
le fuera asignado. La relacion entre los ministerios que deciden la asignacion de
recursos, y las agencias ejecutivas, se establece en ciclos de tres afios. Estas
agencias deben emitir cada afio un informe simplificado de los resultados obteni-
dos durante el ejercicio. Cada tres afios se solicita de las agencias un informe
completo de los resultados producidos, junto con la relacién de las metas que se
pretendfan alcanzar al final de este periodo. Asi, la implantacion de la gestion por
resultados acaba siendo una de las principales actividades de la reforma adminis-
trativa, junto con las politicas de personal, adaptadas del sector privado.

Francia. En Francia, la Reforma Gerencial se encuentra en un punto interme-
dio. Se inici6 en 1989 y se abandond enseguida. Pero existieron, en afios anterio-
res, diversas iniciativas que conducian a ella. Segun afirma Vallemont (1996), la
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evolucion en el sentido de la "modernizacién” se caracterizé, hasta 1989, por la
experimentacion sucesiva de diferentes instrumentos, tales como los circulos de
calidad, la calidad total, los contratos por desempefio; posteriormente, a partir de ia
circular del Primer Ministro Michel Rocard del 23 de febrero de 1989, por el anun-
cio de un proyecto global que abarcaba las diferentes dimensiones de la adminis-
tracion. Estas habrian de incluir: la renovacién de las relaciones de trabajo en el
seno de la funcién publica, el mejoramiento de la atencién y del servicio a los
usuarios, el desarrollo de la responsabilizacion de los administradores a través de
la descentralizacién presupuestaria y la medicion de los resultados, y el desarrollo
de la evaluacion de las politicas publicas (Meldosi, 1997).

El punto de partida para las reformas, iniciadas en 1989, fue la necesidad y el
deseo de desconcentrar, fundado en el principio de que la proximidad de los
servicios en relacion a los usuarios tiene la virtud de permitir una mayor capacidad
de adaptacidn de las acciones publicas a sus intenciones y necesidades, lo que
justifica una mayor autonomia de gestién y la descentralizacion de esos servicios
hacia otros niveles administrativos. El principio general es el de conferir autonomia
a los “servicios gerenciales” al tiempo que se les exigen mas resultados y mayor
capacidad para dar cuenta de los problemas.

La modernizacién en Francia (renouveau du service publique) se encuentra
firmemente apoyada en la critica al modelo jerarquico y en la gerencia de recursos
humanos a través de la movilizacion de los cuadros de funcionarios. La moderni-
zacién se basa en la idea de que solamente los administradores pablicos préximos
a los usuarios son capaces de definir los objetivos operacionales (Trosa, 1995). Se
trata de la formulacién de objetivos —en el marco global de los objetivos de un
ministerio— dentro de un “orden de prioridades”. En lugar de que ios servicios
externos ejecuten actividades decididas en el centro, ellos analizan y proponen
las actividades que son objeto de un contrato entre el servicio externo y su superior
Jerarquico. Esta evolucion es el resultado de la toma de conciencia de que las
condiciones de ejecucién de las politicas publicas forman parte de su definicion.

En lugar de constituirse en una reforma institucional, la estrategia francesa de
la reforma se centré principalmente en la dimension de la gestién, teniendo en la
progresividad de la conduccion del cambio un factor primordial, por permitir a los
agentes la apropiacion, en etapas sucesivas, de los instrumentos de gerencia.
Segun Vallemont (1996), la progresividad también habria de permitir recorrer la
experimentacion, seguida de la evaluacion y de la difusién de las experiencias. En
realidad, seria necesario saber transformar en estimuio para el cambio toda indi-
cacion politica de la voluntad gubernamental en materia de reforma administrativa,
con una atencion constante a la continuidad de los procesos. Esta estrategia hizo
posible que se alcanzaran resultados gerenciales, aunque parciales, sin cambios
en las leyes y sin una reforma institucional.
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Por otra parte, la reforma pretendida apuntaba a trasponer los limites de ia
reforma administrativa tradicional, para situarse en un nuevo nivel: el de los
cambios en la légica de funcionamiento de las administraciones, en su modo
de regulacion y en las relaciones con la sociedad civil. La reforma se estructuré
a lo largo de cuatro ejes (Pécheur, 1990): el desarrollo del dialogo social
(revitalizacion de instancias paritarias, extension de la practica contractual a
temas no salariales, descentralizacion de la negociacion); la dinamizacion de
la gerencia de personal (valorizacion de las calificaciones y de las carreras,
formacion continua, movilidad geografica y funcional, programacion de la pro-
vision de cargos y mejoramiento de las condiciones de trabajo); el desarrollo
de la responsabilizacién (desconcentracion, centros de responsabilidad, sim-
plificacion de reglas financieras y contables); y el mejoramiento del servicio
prestado (evaluacién de las politicas publicas, instauracién de una asociacion
de la administracién con los usuarios, transparencia y simplificacion de textos,
formalidades y procedimientos).

En este nuevo marco de gestion, los servicios organizados a partir de los
centros de responsabilidad pasaron a estar dotados de una completa autonomia
gerencial. Ellos también se beneficiaron de la contractualizacion de sus relacio-
nes con la administracién central (contratos de gestion) y de la simplificacion de
procedimientos administrativos y financieros, asi como de las reglas de gestién de
personal. Se tratd, por consiguiente, no precisamente de la realizacion de reformas
estructurales y de procesos, sino de cambios en los modos de regulacién interna
y externa de los 6rganos administrativos, de modo de dotarlos de mecanismos y
herramientas adecuados a una plena integracion con su medio (condiciones ob-
jetivas de realizacién de las politicas, relacion con los usuarios y demas adminis-
traciones, etc.), sustituyendo el control a priori por el control a posteriori. Otro
desafio de la modernizacion tuvo que ver con el aspecto cultural, vale decir, el
cambio en las relaciones jerarquicas, la descentralizacion y el aprendizaje del
trabajo en sociedad con empresas y usuarios.

Como primeros resultados de la modernizacion, Trosa (1995 ) sefiala el cum-
plimiento de los siguientes objetivos: motivar a los funcionarios (los agentes moti-
vados y comprometidos comenzaron a orientar espontaneamente sus acciones
hacia el mejoramiento de las relaciones con los usuarios); mejoramiento de las
condiciones de trabajo y de los procesos de formacion profesional; mejoramiento
en la gestion de los créditos presupuestarios (crédits de fonctionnement), con un
avance significativo en el pasaje del control financiero a priori hacia el control a
posteriori(exitoso en el 90% de los casos) y, en ciertos casos, el estatuto del centro
de responsabilidad fue subordinado a la existencia de mecanismos de gestion
(contabilidad analitica o planes objetivos/medios); ademéas de esto, la investiga-
cion realizada en 1992 sobre la modernizacion mostré que los servicios hicieron
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suyos cada vez mas y mejor la definicion de objetivos y el funcionamiento mas
participativo por parte de los funcionarios.

Por otra parte, esta misma autora sefiala algunas cuestiones no resueltas en el
proceso de modernizacién de Francia, entre ellas el problema de la desigualdad
en el compromiso de los diferentes ministerios y el hecho de que las autonomias
en el proceso francés hayan sido limitadas: en ef caso del reclutamiento de funcio-
narios, por ejemplo, los concursos y los procesos de promocién son organizados
localmente, pero obedecen estrictamente a disposiciones estatutarias vigentes a
nivel nacional. Esto obedece al hecho de que en la reforma francesa no hubo una
reforma previa del estatuto juridico; las nuevas formas de gestién se experimentan
en los marcos juridicos existentes y cohabitan con fas jerarquias de las administra-
ciones centrales de los ministerios. Segun esta autora, “la modernizacién (en Fran-
cia) es una mezcla de cambios impuestos y de aprendizajes progresivos.”

Italia. Finalmente, una breve mencién a la reforma del empleo publico en ltalia,
claramente acorde con los principios de la administracién publica gerencial. Una
ley de 1992 (no. 421) y un decreto legislativo de 1993 provocaron un cambio drésti-
co en las relaciones de empleo en el Estado italiano. Segun Locke y Baccaro
(1996:297), con el objetivo de eliminar las practicas clientelares que dominaban el
servicio publico, “la reforma introdujo ciertas técnicas de recursos humanos, gene-
ralmente encontradas en el sector privado, y aumenté el poder y la autonomia de los
gerentes publicos en relaciéon con los sindicatos con los cuales deben negociar”.
Esta ley dio a los administradores una amplia libertad para gerenciar los recursos
humanos, asi como para aumentar su remuneracion. Hubo, de hecho, una gran
convergencia entre el régimen de trabajo del sector publico y el del sector privado,
contrariando antiguos principios del derecho administrativo que hacen que el régi-
men juridico de los funcionarios publicos sea totalmente distinto. Las normas sobre
despido de los funcionarios, por ejemplo, pasaron a ser, en principio, las mismas que
se utilizaban en el sector privado.®® No obstante haberse realizado esta reforma
legal, un levantamiento realizado por la PUMA (1997), el centro de investigaciones
de la OCDE especializado en administracion publica, situaba a ltalia, junto con
Grecia, Espara y Portugal, entre los paises todavia regidos por una administracion
publica burocratica, basada en normas y reglamentos estrictos.

43. Segun Barguefio (1995:39), “dada la falta de una disposicién general en la reforma sobre la
destitucién de empleados publicos, se aplica la norma civil contenida en el Estatuto de los
Trabajadores.”
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LA REFORMA GERENCIAL EN AMERICA LATINA

En los paises en desarrollo, y en particular en América Latina, dada la grave-
dad de la crisis fiscal del Estado, la respuesta a la crisis de los afos ochenta, con
la primera generacion de reformas, fue principalmente el ajuste estructural. Peri y
Argentina tal vez sean los casos mas dramaticos en este sentido. No hubo una
reforma administrativa propiamente dicha, sino una drastica reduccién de perso-
nal. De acuerdo con lo sefialado por Ghio y Etchemendy (1997), la politica del
downsizing en este ultimo pals tuvo una clara supremacia sobre los aspectos mas
cualitativos de la reforma. En los afios noventa, sin embargo, algunos paises entra-
ron en una segunda generacién de reformas y dieron los primeros pasos en direc-
cion a la reforma gerencial. El Brasil es probablemente el pais que se encamind
mas sistematicamente en esta direccién, como veremos en las partes 3 y 4 de este
libro, pero existen otros paises en los que ya pueden verse sefiales de cambio en
el sentido de una administracién publica gerencial, principaimente Chile y México.

No es, sin embargo, sélo en paises de nivel intermedio de desarrollo donde
encontramos experiencias de aplicacion de la ideas gerenciales en la administra-
cion publica. Lo mismo se verifica en paises con niveles de renta por habitante
mucho menores, como Zambia, Uganda y Mongolia. Cabe plantearse en qué medi-
da experiencias de esta naturaleza podran ser exitosas. Los defensores de la
“secuenciacion” necesaria de las reformas afirman categoricamente que no. La
expresion sequencing, que fue utilizada por economistas y cientistas politicos para
discutir si primero deberia venir 1a liberalizacion econémica y después la politica, o
si lo inverso podria también ocurrir, pasé a ser cada vez mas usada por la burocracia
internacional para ordenar cualquier secuencia de las reformas.* Pero si en el nivel
mé&s general la cuestion es controversial, constituyéndose en ultimo término en una
buena disculpa tecnocréatica para la continuidad del autoritarismo, en el caso de la
reforma administrativa se transform¢ en una disculpa descarnada para, aun en el
caso de paises en desarrollo ubicados en situacion intermedia, insistir en “primero”
realizar la Reforma Burocratica, para “después” dedicarse a la Reforma Gerencial.

Conozco bien este tipo de razonamiento burocrético y centralizador. En las orga-
nizaciones, cuando alguien esté en contra de la descentralizacion, o méas en general,
en contra de una innovacién que se demostré como valida en organizaciones o en

44. Sobre la secuenciacién de liberalizacién econémica y politica, ver Armijo, org. (1993) y en
particular Armijo (1993) y Jaquette (1993:60). que afirma: “nosotros debemos tratar todos los
casos simultdneamente al administrar liberalizacién econdmica y politica, y en ese contexto,
centrar nuestra atencién en su microsecuenciacion”. Esta vision es mas dialéctica y realista que
la de una secuencia lineal.
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paises mas avanzados, no expresa directamente su conservadurismo 0 su miedo
de innovar. Prefiere afirmar que “no se debe colocar el carro delante de los bue-
yes”, y que primero es preciso entrenar, preparar, etc., etc., para soélo después
llevar a cabo fa reforma. Pero mi experiencia personal me ensefid que, en la ges-
tién de las organizaciones es preciso, si, en ciertos momentos, colocar el carro al
frente de los bueyes, es preciso avanzar por todos lados, es preciso, de manera
dialéctica y no lineal, crear las necesidades o los problemas, y resolverlos al
mismo tiempo. Si decidimos, por ejemplo, descentralizar, delegar autoridades, sélo
después de haber entrenado a cabalidad a los gerentes, jamas descentralizare-
mos, porgue el entrenamiento de los gerentes sélo se dard a cabalidad en el
ejercicio mismo de su nueva autoridad.

En esta seccion presentaré solo un breve informe de las reformas gerenciales
en curso en Chile y en México. En estos paises, especialmente en el segundo, el
problema de la secuenciacién esta vivo, y se expresa en la demanda de una
Reforma Burocrética que establezca formalmente un servicio civil profesional en
el pais. Dado el avance de la democracia en este pals, y la posibilidad de que el
Partido Revolucionario Institucional pueda perder las elecciones nacionales, la
burocracia mexicana se siente amenazada y desea mayor estabilidad. No obstan-
te, es dudoso que dar estabilidad a la burocracia en este momento sea de utilidad
para el pais. Probablemente solo crearia privilegios, como ocurrié en el Brasil en
1988, y aumentaria el costo del Estado. La idea de que el cambio del gobierno
llevara a despidos en masa en el servicio publico es equivocada. No acontecio en
el Brasil cuando, en 1985, se restablecié el régimen democratico, y no deberia
ocurrir en México. Por otra parte, la Reforma Gerencial, que s6lo es viable en la
democracia, es una forma mas efectiva de combatir el nepotismo y el clientelismo,
en la medida en que la autonomia de los gerentes y la obtencion de resultados son
incompatibles con esas practicas patrimonialistas.

Chile. De acuerdo con Marcel (1997), el proceso de modernizacién del Esta-
do en Chile, implementado desde 1993, se desenvolvid a lo largo de tres ejes.
Primero, la generacién de una cultura organizacional centrada en los resultados,
en contraste con el foco tradicional de la administracion publica en los procedi-
mientos. Segundo, la adopcién de una estrategia de cambio gradual y acumulativo,
en la cual las diversas medidas administrativas, proyectos y reformas legales se
articulan con el proposito de producir cambios durables en las instituciones publi-
cas. Y tercero, la concentracién de este esfuerzo en el ambito de competencia
directa del Ejecutivo, o sea en las instituciones de la administracion central y en los
servicios 0 agencias publicas con funciones ejecutivas. Para este autor, una de las
iniciativas més relevantes de la modernizacién fue la de incorporar al sistema
presupuestario un sistema de indicadores y metas de desempefic de las institucio-
nes publicas. Esta experiencia, iniciada en 1924, consiguié abarcar, en tres afios
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de aplicacion, cerca de 70 instituciones con aproximadamente 300 indicadores, y
constituyd la iniciativa més avanzada de este proceso de Reforma Gerencial, que
se encuentra todavia en las etapas iniciales de su desarrollo.

El caso chileno presenta caracteristicas muy singulares, en términos del
contexto latinoamericano. Ya en los aflos ochenta, bajo el régimen de Pinochet,
el proceso de expansion del Estado que se venia verificando hasta entonces,
experimentd una brusca reversién. Esta reversién condujo a una reduccion sig-
nificativa de las actividades productivas y a una redefinicién de papeles con el
sector privado en la prestacion de servicios sociales. La desreglamentacion, la
privatizacion de empresas publicas, la tercerizaciéon de servicios o el simple
abandono de funciones y el traspaso de responsabilidades a niveles
subnacionales de gobierno, fundamentados en una argumentacion neoliberal,
significaron un profundo cambio estructural en la definicion de las responsabili-
dades y tareas de la administracion publica.

Paralelamente, el Estado chileno vivié un riguroso proceso de ajuste fiscal que
implico tanto una mayor rigidez de los controles presupuestarios y administrativos,
como una reduccion sistematica de los recursos con que contaban las institucio-
nes publicas para desempefiar sus funciones. Estos ajustes incidieron sobre la
gestion publica, por medio de violentas reducciones de personal y de remunera-
ciones, del deterioro de la infraestructura y del redimensionamiento institucional.
Posteriormente, los gobiernos democraticos de la década del noventa sostuvieron
y profundizaron la disciplina fiscal, pero también iniciaron un trabajo intenso en el
campo de las politicas sociales y una inversion creciente en infraestructura. Mien-
tras tanto, la transicién hacia el régimen democratico trajo consigo nuevas tareas
para el ambito del Estado: instalar las instituciones y procesos democraticos; inser-
tar politica y econdmicamente al pais en la comunidad internacional; consolidar
las funciones de regulacion vy fiscalizacion de los servicios de utilidad publica
traspasados al sector privado; elevar la calidad de los servicios sociales basicos
de educacion y salud, e incorporar al sector privado en el suministro de infraes-
tructura publica.

Sin embargo, ias transformaciones econdmicas y politicas experimentadas
por el Estado chileno durante las ultimas dos décadas no se acompanaron de
cambios equivalentes en las formas de conducir, administrar y gerenciar el apara-
to estatal. La institucionalidad que marca la gestion publica en la actualidad sigue
estando sujeta a los mismos conceptos y principios que imperaban a mediados de
los afos setenta: regulacién detailada en un gran nimero de materias, fiscaliza-
cién previa de los actos administrativos, firme control del gasto publico y regula-
cién centralizada de la gestion de recursos humanos. Estos factores, aunados a un
contexto de estabilidad y crecimiento econdmico y al pragmatismo de los gobiernos
democraticos, diferencian a Chile de la mayoria de los palses que han recurrido a
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procesos de reforma del Estado. En realidad, Chile no se encuentra ante una
situacion critica o inadministrable que torne indispensable la adopcion de medi-
das drasticas; y especialmente, no enfrenta ninguno de los problemas que habi-
tualmente acompafian y hasta motivan los procesos de reforma, tales como la
crisis fiscal, la corrupcién generalizada, la constatacion de ineficiencias notorias,
o un cuestionamiento a fondo sobre el tamafio del Estado o de su area de actua-
cion. Segun sefala Marcel (1997), la reciente reforma administrativa en Chile, que
comienza a asumir el caracter de una Reforma Gerencial, apunta a sanear proble-
mas centrales y especificos de este pais, relacionados principalmente con las
formas de lograr un mejor aprovechamiento de los recursos, teniendo en vista las
nuevas demandas que la economia, la sociedad civil y el sistema politico plantean
a las instituciones publicas. Entre estas demandas, se destaca la necesidad de
una mayor eficiencia para resolver los problemas nacionales; el aumento de las
exigencias de los ciudadanos en cuanto a cantidad y calidad de los servicios
ofrecidos por el Estado; la preeminencia de los factores cualitativos sobre los
cuantitativos en el trabajo de las instituciones publicas; y la importancia de evitar
que el Estado se transforme en un cuello de botella del desarrollo econdémico. Al
mismo tiempo, las autoridades tomaron conciencia de los graves probiemas de
gestion existentes.

Considerando estos problemas y la urgencia de generar experiencias concre-
tas que permitiesen orientar politicas futuras en términos de mejoramiento de la
gestion, la Direccion de Presupuestos lanzo, a comienzos de 1993, un programa
piloto de mejoramiento de la gestidn en los servicios publicos. Este programa fue
concebido en torno a la idea de que era fundamentaimente en los servicios publi-
cos y no en la instituciones del nivel central donde se definirian los avances o
retrocesos en materia de gestién, y de que a pesar de las restricciones legales y
reglamehtarias. estos servicios contaban con un amplio espacio para llevar a
cabo las iniciativas de mejoramiento de la gestién. Con base en estos principios,
se estructurd un programa cuyo nucleo era el desarrollo de ejercicios de
planeamiento estratégico en el interior de los servicios publicos. Estos ejercicios
intentaban alcanzar, con la participacion de directores, funcionarios, usuarios y
colaboradores, una clara identificacion de la mision institucional, de los principa-
les objetivos de la gestion, de sus clientes y de sus principales productos. A partir
de este analisis, podrian desarrollarse proyectos especificos de mejoramiento de
la gestién y estructurarse un sistema de informacién gerencial que, con base en un
conjunto de indicadores, permitiera efectuar un seguimiento interno y externo de la
gestion institucional, estableciendo metas y compromisos especificos de gestion.
Estas metas y compromisos podrian entonces transformarse en acuerdos de des-
empefio que contemplasen incentivos y premios a la buena gestion. Este progra-
ma fue inicialmente aplicado en cinco servicios publicos, para posteriormente

.73-



Luiz CARLOS BRESSER PEREIRA

extenderse a otros cinco servicios dependientes del Ministerio de Hacienda, com-
pletando su implantacién en 1995.4

La experiencia del Programa Piloto inspiré en el gobierno del Presidente Frei,
a partir de 1994, una politica de més amplio alcance, que incluy6 la modernizacion
del Estado entre sus principales prioridades y consolidé una perspectiva gerencial
acerca de la reforma del Estado. En este sentido, la reforma administrativa y los
cambios en elia implicados, fueron concebidos como un proceso gradual, com-
puesto de iniciativas parciales, factibles de ser implementadas sin grandes modi-
ficaciones legales y en las que los incentivos, las demandas y las orientaciones
sobre los gerentes institucionales habrian de desempefiar un papel central. De
conformidad con esta perspectiva, el nuevo gobierno establecié un Comité
Interministerial, integrado por los Ministerios de Interior, Hacienda y Secretaria
General de la Presidencia, cuyo propésito fundamental seria el de promover, coor-
dinar y proyectar las iniciativas a ser implementadas a partir de los servicios publi-
cos. La primera iniciativa desarrollada por el Comité fue la firma, a mediados de
1994, de “compromisos de modernizaciéon” entre 43 organismos publicos y el nivel
central del gobierno, representado por el propio Presidente de la Republica. Estos
compromisos, que fueron propuestos por los propios organismos, abarcaron los
campos mas variados y mostraron diversos niveles de complejidad. La evaluacion
de estos compromisos, a comienzos de 1995, mostréd que ellos presentaban un
grado de avance cercano al 80% en las metas acordadas.

Sin embargo, la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda con-
cluyé que el enfoque gradualista y secuencial adoptado en el Programa Piloto era
demasiado lento para producir un impacto significativo en el conjunto de la admi-
nistracién. Por esta razon, resolvid promover un ejercicio mas transversal, focalizado
en la generacion de indicadores de desempefio, con el objetivo de integrarlos al
proceso presupuestario. Fue asi como, en el segundo semestre de 1994, en el
curso de la preparacién del proyecto de ley presupuestaria, se solicitd a los orga-
nismos publicos que estuviesen mejor preparados, que identificasen indicadores
y metas de desempefio para el afto 1995. Respondieron a este requerimiento
veintiséis organismos publicos, para los cuales fueron seleccionados 107
indicadores de desempefio. Esta informacion fue incorporada en la informacion
anexa al proyecto de ley de presupuestos para 1995 y fue positivamente recibida

45, Estos servicios fueron: el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, el Servicio Agricola y
Ganadero, la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, la Direccién de Bibliotecas, Archivos y
Museos, y la Direccion de Deportes y Recreacion. Los servicios incorporados al programa del
Ministerio de Hacienda fueron: el Servicio de Impuestos Internos, la Tesoreria General de la
Republica, el Servicio Nacional de Aduanas, la Casa de la Moneda de Chile, y la Direccion de
Aprovisionamiento del Estado.
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por el Congreso Nacional y por la prensa. Este sistema siguié extendiéndose vy
diversificandose en los afios siguientes, hasta alcanzar la cifra de 67 instituciones
con 291 indicadores para 1996.

Meéxico. En este libro he venido afirmando en todo momento que la Reforma
Gerencial presupone la Reforma Burocratica, que instale en el pais un servicio
publico profesional. México puede ser una excepcién a esta regla. No hubo
hasta hoy en este pais una Reforma del Servicio Civil propiamente dicha, no
obstante lo cual existe el intento de implantacion de la Reforma Gerencial. En
verdad, lo que tenemos en México son dos movimientos parcialmente contradic-
torios: por una parte, se avanza en direccién a formas modernas de gestion; por
otra parte, existe un intento de realizar en el pais una Reforma Burocratica clasi-
ca que corre el riesgo, si no fuese limitada, de llevar a un retroceso burocratico
del tipo ocurrido en el Brasil tras la redemocratizacion. México dispone de una
burocracia competente y bien remunerada desde hace muchos afos. Una buro-
cracia fruto de una Reforma Desarrollista 0, yendo algo mas lejos, fruto de la
Revolucion de 1910. Ahora bien, cuando el pais tiende a democratizarse y la
dominacion del Partido Revolucionario Institucional esta siendo amenazada a
nivel nacional, se habla cada vez mas de una Reforma Burocrética que otorgue
mayor estabilidad a los funcionarios, al tiempo que se trabaja en el sentido de
modernizar la administraciéon publica, descentralizarla y dotar a los administra-
dores publicos de mayor autonomfa gerencial. Probablemente las dos reformas
ocurriran simultaneamente, pudiéndose prever que la Reforma Burocratica se
centrara en dotar al Estado mexicano de un cuerpo de funcionarios profesiona-
les, en lugar de implantar una estabilidad rigida y regimenes de trabajo y de
promocién excesivamente formalizados.

El establecimiento de un servicio publico civil en México tiene como objetivo
principal la profesionalizacién de los funcionarios publicos (Amaparan, 1997a).
Las primeras tentativas por instaurar un servicio publico civil de carrera datan de
comienzos de los afios ochenta, especiaimente a través de iniciativas de naturale-
za fiscal, en funcién de la crisis econémica de 1982. En aquel momento (y todavia
en la actualidad), los principales dilemas que se planteaban para la instauracién
del servicio civil se vinculaban con la fuerza de los sindicatos y con la reglamenta-
cion de la alta funcién publica y su consiguiente autonomia. La década del '90
trajo a escena otras formas de expresion social y de formulacién de demandas por
parte de la sociedad; trajo también la presion por una mayor eficiencia en los
servicios publicos, o que permitio a la burocracia una actuacién mas incisiva, con
un margen mayor de autonomia, favoreciendo al mismo tiempo, las propuestas de
reforma. Asi, teniendo por objetivos, entre otros, mayor efectividad, eficiencia y
continuidad en la prestacion de los servicios publicos, la fidelidad a los objetivos
propuestos en la formulacién de las politicas publicas, el fortalecimiento de la
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autonomfa administrativa y el aumento de la productividad de la administracion
publica, se dio inicio a la discusién de las reformas.

Las grandes lineas que orientan esta nueva propuesta de reforma de la admi-
nistracion publica estan contenidas en el Programa de Modernizacion de la Admi-
nistracion Puablica Federal (1995-2000), presentado en mayo de 1995. Su diagnds-
tico identifica cuatro grandes problemas a ser enfrentados: la capacidad limitada
de la infraestructura para atender a los ciudadanos (lentitud en la atencion a las
demandas, ausencia de normas claras, lo que trae como consecuencia el abuso
y la corrupcién generalizada y el deterioro de la imagen de las instituciones y de
los funcionarios publicos); la fuerte centralizacion; la deficiencia de los mecanis-
mos de evaluacion de la eficiencia del gobierno (ausencia de objetivos definidos,
evaluacion con base en la asignacion de los recursos y no en los resuitados, asi
- como una rigidez normativa en refacién con los recursos financieros, materiales y
humanos); y la inexistencia de una administracion orientada hacia la valorizacion
y la profesionalizacion de los funcionarios publicos.

A partir de este diagndstico, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, res-
ponsable por la elaboracion del proyecto de ley de reforma, propuso las siguientes
medidas para reformar la administracién publica: (a) adopcidn de un proceso de
seleccion abierto (concurso pubiico dirigido para el aprovechamiento del perso-
nal proveniente de entidades publicas y del mercado de trabajo en general); (b)
incremento de la profesionalizacion en la provisién de cargos de “libre designa-
cion” (para puestos de secretarios, subsecretarios y equipos basicos de apoyo),
siendo la mitad de los directores generales nombrados por los secretarios y subse-
cretarios, y la otra mitad para ser ocupada por funcionarios de carrera: (c) sistema
de remuneracion basado en salario, estimulo y beneficios, con base en un sistema
de evaluacién del desemperio; (d) capacitacion sistematica y educacion de todos
los funcionarios de acuerdo con las necesidades de cada cargo; y (e) estableci-
miento de la posibilidad de despido motivado por un mal desempefio o por la
necesidad de reduccion de personal.

Para Amaparan (1997b), el ambiente socio-politico, estimulado por el crecien-
te procesc de democratizacion en México, es favorable a las reformas, por muiti-
ples motivos. En primer lugar, la democratizacion, con el consiguiente crecimiento
de la incertidumbre politica en el plano electoral, amplia la necesidad de incre-
mentar la profesionalizacién de los burécratas, para que los objetivos del jefe del
Ejecutivo, en términos de eficiencia y eficacia de las politicas publicas, sean al-
canzados y tengan continuidad. En segundo lugar, para los legisladores es funda-
mental que haya una neutralidad {autonomia) en la administracion publica, que
garantice el cumplimiento de las leyes producidas en el Congreso y de las decisio-
nes gubernamentales avaladas por esta instancia. Con la democratizacion, crece
también la incertidumbre para los burécratas (que antes era contrarrestada por
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incentivos politicos), y esto los obliga a aproximarse a las ideas de
profesionalizacion, con el fin de asegurar sus empleos. Este problema continua en
discusion en el Congreso. Por otra parte, existen en el gobierno central y en algu-
nas ciudades, particularmente en Ciudad de México, sefales cada vez mas con-
sistentes en el sentido del desarrollo de una administracion publica gerencial, con
la descentralizacion, la adopcion de una gerencia orientada hacia la calidad y el
enfoque de las learning organizations, y el cambio de foco en direccion al cliente.

3POR QUE GRAN BRETANA?

Una cuestion interesante seria la de saber por qué la Reforma Gerencial tuvo
su inicio en los afos ochenta en Gran Bretaia y en paises a ella vinculados,
como Nueva Zelanda y Australia, y por qué ocurre también en los Estados Uni-
dos, mientras que no existen sefales de ella en Japon y en Alemania, y sus
alcances son limitados en Francia. Esta cuestién se relaciona con la de saber
por qué un pais como Brasil es el brimer pais en desarrollo en realizar una
Reftorma Gerencial en los afios noventa, mientras que los tres dltimos paises
mencionados quedan rezagados.

La respuesta mas genérica a esta interrogante es la siguiente: cuanto mas firme-
mente consolidado esta el modelo burocratico en un pais, mas dificil sera realizar la
Reforma Gerencial. No sdlo porque las resistencias burocraticas seran mayores,
sino también porque, en la medida en que la administracion sea razonablemente
eficiente (dada su consolidacion), menos perceptible sera fa necesidad de cambio.
Esta respuesta es adecuada para el Brasil. En los afios sesenta el pais llevo a cabo
una reforma administrativa pionera, que ya apuntaba en direccion a la administra-
cion publica gerencial. En otros paises en desarrollo ocurrié un fenémeno semejan-
te. Fueron manifestaciones de la Reforma Desarrollista, que puede ser percibida
como una transicion hacia la Reforma Gerencial. Estas reformas, sin embargo, fue-
ron incompletas, y en el caso del Brasil, terminaron siendo revertidas. Esto sucedio
asi porque los paises en desarrollo tienen la ventaja de haber pasado por una
racionalizacion burocratica menos rigida, sus reformas son siempre fragiles, en la
medida en que su sociedad civil es poco estructurada y su Estado no dispone de
instituciones y de personal que lo hagan resistente a las crisis. En el caso de los
paises desarrollados, por su parte, la validez de esta respuesta genérica parece
menos obvia. ;jHasta qué punto es posible afirmar que la racionalizacion burocrética
briténica o estadounidense fue menos rigida que la francesa, alemana o japonesa?

Silberman (1993) realiz6 un estudio sobre la emergencia del Estado racional
—0 sobre la racionalizacion burocratica— en Francia, Japon, Estados Unidos y Gran
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Bretafia, que puede ofrecernos una explicacién para este hecho. En su estudio
histérico, Silberman muestra que la racionalizacién burocratica no sélo no fue tan
eficiente, dotada de tanta “superioridad técnica” como Weber presumia, sino que
sobre todo, no fue convergente como una perspectiva historico-funcionalista de la
modernizacion burocrética, que la tornase una condicién necesaria para el creci-
miento de la organizacién estatal. En realidad, estudiando estos cuatro paises,
este autor verifica la existencia de dos modelos 0 modos de burocratizacién: el
modelo britanico y estadounidense, que denomina “profesional” y el francés y
japonés, que llama “organizacional”. El primero es sustancialmente mas flexible
que el segundo. Se basa en profesionales que fueron financiados por sus familias
y que posteriormente entran de manera competitiva al aparato del Estado, mante-
niendo, sin embargo, una relativa autonomia en relacion con el propio Estado. Por
el contrario, el modelo organizacional exige un compromiso anterior al trabajo del
buréerata con el Estado, en la medida en que su formacién, realizada en escuelas
especialmente disefiadas para esta finalidad, ya es parte del proceso de recluta-
miento. La dependencia del bur6crata en relacién con el Estado es grande v el
sistema de incentivos, radicado exclusivamente en el interior del aparato del Esta-
do. En consecuencia, las carreras especializadas son también més rigidas,
dificultandose de varias maneras el desplazamiento a través de las mismas. A
pesar de la rigidez de las carreras especializadas, el modelo organizacional, dada
la formacién comdn inicial del personal y de un sistema de incentivos igual para
todos, produce un tipo de administrador publico relativamente homogéneo
(Silberman, 1993:11).

Adicionalmente, segun Silberman (1993:414), el concepto de “publico” varia
de acuerdo con uno u otro modelo. En el modelo profesional, el concepto de
publico esta intimamente ligado al concepto de social, vale decir, est4 directamen-
te relacionado con las instituciones sociales, particularmente las instituciones
educacionales, vistas como publicas, y la burocracia se convierte en un agente
publico en la medida en que adquiere conocimientos considerados simultédnea-
mente como cientificos o técnicos, y orientados hacia la satisfaccion del interés
publico. Por su parte, en el modelo organizacional, lo publico se identifica con las
instituciones politicas, especialmente con el Estado. Los procedimientos burocra-
ticos estan determinados por normas rigidas, incluyendo los correspondientes a la
alta burocracia.

Queda claro, de acuerdo con esta clasificacion, que el modelo organizacional
corresponde al modelo weberiano clasico, mientras que el modelo profesional
es una variante mucho mas flexible de este mismo modelo. Silberman discute, en
todo su libro, el por qué de esta variacién. Su tesis es que ella se deriva de
decisiones politicas tomadas por las elites en términos de un modelo de escogencia
racional, para reducir la incertidumbre. Como ésta fue histéricamente mas alta en
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Francia y en Jap6n, donde la racionalizacién burocratica o Reforma Burocrética
ocurrié después de dos revoluciones radicales —la Revolucién Francesa y la
Restauracion Meiji- la escogencia recayé sobre un modelo mas rigido. No inte-
resa discutir aqui esta hipotesis. Personalmente, considero que esa variacion
esta vinculada al carécter tardio de la industrializacién francesa y japonesa en
relacion con la inglesa, y al hecho de que la Revolucién Burocratica antecedio a
la industrializacion en los dos primeros paises, en tanto que fue posterior a ella
en Gran Bretana y en los Estados Unidos. Asi, la racionalizacién burocrética en
Francia y en Japén estuvo asociada a un proyecto nacional, en tanto que en
Gran Bretana y en los Estados Unidos ella fue sélo una respuesta a la necesidad
de coordinacién y de reduccion de la incertidumbre y de los costos de transac-
cion de un Estado ya muy grande, en un pais ya desarrollado. Aun cuando este
debate sea fascinante, escapa al objetivo de este libro. Aguf lo que interesa
destacar es la confirmacién de ta explicacién general que presenté para la con-
dicion precursora de Gran Bretaria en la Reforma Gerencial. Este pais posee un
civil service de altisimo nivel, pero que nunca estuvo tan burocratizado como los
existentes en Francia, Alemania y Japén. Por esto, en Gran Bretafia el ambiente
institucional y cultural era mas favorable a la Reforma Gerencial.
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